oktatAs az onkormanyzati 
kOltsegvetesben 

B Armilyen nagyszabAsiJ valtozasok zajlanak is a politikai es penziigyi 
rendszerben, a folyamatos intezmenyi mukodes felteteleit minden esetbcn 
biztositani kell. Az oktatas, mint a helyi koltsegvetes legnagyobb tetele al- 
lando kiadasi kenyszert jelent az onkormanyzati mukodes soran. Ez a cel ugyanak- 
kor olyan nagyobb mozgasterrel kecsegteto helyi akciokkal allt szemben, mint a 
tulajdoni valtozasok kihasznalasa, a kommunalis szolgaltatasok atalakftasa. Ezeken 
a teriileteken latvanyosabb sikereket is elerhet egy helyi onkormanyzat, mint a 
lassan valtozo intezmenyi szfera mukodesenek megreformalasaban. 

Itt a megoldando problemak jellege ugyanis valtozatlan: a penzligyi lehetosegeket 
meghalado igenyek rangsorolasara van sziikseg, a napi gazdalkodas soran kell az 
intezmenyi erdekeltseget novelni es a megtakarftas lehetosegeit keresni. Ezek az 
allando koltsegvetesi feladatok azonban a korabbiakhoz kepest valtozo helyi onkor¬ 
manyzati kozegben jelentkeztek. Nem csak a politikai valtozasok, hanem az ezzel 
jaro tulajdoni, koltsegvetesi szabalyozasi atalakulas, valamint a tagan ertelmezett 
piaci kornyezet kiepiilese is uj felteteleket teremtett. A kovetkezokben ezeket a 
valtozasokat vizsgaljuk meg. 

Regi problemak, uj jelensegek 

Az elsodleges kerdes, hogy tortent-e valamilyen atrendezodes az onkormanyzati 
feladatokon beliil, hogyan alakult az oktatasiigy helyzete az ujfajta helyi funkciok, 
viszonyok koz5tt. Erre elsosorban az oktatas onkormanyzati koltsegvetesen beluli 
sulyanak alakulasa alapj an lehet kovetkeztetni. 

A decentralizalt helyi onkormanyzati rendszerben sziiksegkeppen felmeriilt a ki- 
egyenlites igenye, bar az elaprozott telepiileshalozatot koveto kozigazgatasi rendszer 
megftelese sem volt egyseges. Kerdes azonban az, hogy milyen eszkozokkel kepes a 
kiegyenlitesi celokhoz a penziigyi rendszer hozzajarulni. 

A koltsegvetesi gazdalkodas gondjaira adott megoldasok egyik iranya a hagyoma- 
nyos szolgaltatasszervezesi formaktol valo elmozdulas. Ennek onkormanyzati szin- 
ten is meglevo lehetosege a non-profit szervezetek felhasznalasa, valamint altalaban 
a tevekenysegek piacositasa, maganszektor fele terelese. Ezek az ujfajta szolgaltatas¬ 
szervezesi megoldasok* azonban azt feltetelezik, hogy maga az onkormanyzat is 
tisztan latja az egyes feladatok penziigyi sulyat es a tervezesi, 
soran viszonylag objektfv informaciok alapjan cselekszik. 
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A tervezes, koltsegszamftas problemai vezetnek at az allamhaztartasi reform isme- 
telten napirendre keriilo feladataihoz. Az eddigi reform] avaslatokban ervenyeslilo 
penziigytechnikai megoldasok az onkormanyzati onallosag es az oktatasiigy alapfel- 
teteleit kedvezotlenul erintik. Ezert a tartalmi, mukodesi oldalrol kozelito javaslato- 
kat is meg kell fogalmazni. - ( j 


w, # 




Helyi feladatvallalas 

Az onkormanyzati rendszer letrejotte elsosorban a politikai es az intezmenyi viszo- 
nyokban hozott valtozast. A helyi kolts^gvetesek forrasszerkezete es az onkormany¬ 
zati feladatok telepitese mar a nyolcvanas evek masodik feleben fokozatosan atala- 
kult. Ennek a folyamatnak az eredmenye volt a normatfv tamogatasi rendszer beve- 
zetese, a gazdalkodasi onallosag felteteleinek bovulese. A kozszolgaltatasi feladatok 
decentralizacioja a kordbbi reformok es torvenymodositasok eredmenyekeppen las- 
sah, de megtdrt£nt. 

Mindezeken a teriileteken termeszetesen az onkormanyzati tulajdon letrejotte es a 
megye szerepenek csokkentese jelentos valtozasokat hozott. Megis ezekkel az ujabb 
lehetosegekkel az onkormanyzatok azert tudtak elni, mert a tagabb penzligyi moz- 
gast^r es a szolgaltatasszervezesi megoldasok kezdemenyei rhar korabban kialakul- 
tak. Ez a tanulasi folyamat nagyban segitette az onkormanyzati atalakulast. Az 
onkormanyzati penzligyi valtozasok elsodlegesen a kozponti-helyi koltsegvetesi 
kapcsolatok tartalmi elemeit erintettek. 

Az allamhaztartasi rendszer gazdasagon beliili sulya es ennek reszekent az onkor¬ 
manyzati koltsegvetes aranya nem valtozott meg jelentosen. Igaz a kozszolgaltata- 
sok brutto hazai termekhez viszonyftott sulya novekedett, mara eleri a GDP harom- 
negyedet (lasd I. tabla). Ez azt jelenti, hogy a joleti es a szolgaltatasi feladatok 
fmanszfrozasa tovabbra is jellemzoen kozossegi forrasokbol tortenik, itt a piaci 
viszonyok nem ervenyesiilnek. A kozszolgaltatasi rendszer a hagyomanyos allami 
djraelosztasi logikara epftve jelentos jovedelem-elvonassal kepes csak mukodni. 

I. tAbla 

Allamhdztartdsi kiaddsok a brutto hazai termek (GDP) szdzalekdban, 

1990-1994 



1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

Kozponti koltsegvetes 

25,7 

24,1 

31,7 

33,1 

32,5 

Helyi onkormanyzatok 

12,5 

16,1 

18,1 

18,8 

17,8 

Tarsadalombiztositas 

17,3 

19,3 

19,4 

193 

19,7 

Elkulonitett alapok 

5,8 

3,1 

5,1 

7,0 

' 6,4 

Osszesen 

61,3 

62,6 

74,3 

78,2 

76,4 


Forr£s:Pitti Z.: Gondolatok az onkormanyzati gazddlkoddsr6l. In: P&eri (ed), 1994. 









PETERI GABOR: OKTATAS AZ ONKORMANYZATI KOLTSEGVETESBEN 


59 


Az allamhaztartas egeszen beliil az dnkormdnyzatok reszesedese nemzetkozi osszeha- 
sonlitasban is magas (18%). Az onkormanyzati feladatokat tekintve tehat a kozszol- 
galtatasi rendszer decentralizalt, hiszen a helyi szint gazdasagon beliili sulya viszony- 
lag nagy. Ugyanakkor az allamhiztartason beliil az onkormanyzati kiadasok csak 
e gy ne gy e dnyi sullyal szerepelnek, mikozben a kozponti koltsegvetes es az elkiilom- 
tett alapok teszik ki a kiadasok felet (a maradek egynegyed a tarsadalombiztosftas 
alapjaie). Igy a kozpenzeken beliil viszont mar nemzetkozi osszehasonlitasban ala- 
csony a helyi koltsegvetes reszesedese es ez mutatja a kozponti fuggosegetJ 

A magyar onkormanyzati rendszer a kelet-europai orszagok kozott azonban megis 
decentralizaltnak mondhato (ILGPS 1994), Ez azonban csak akkor deriil ki, ha a 
penziigyi adatok mogott az elosztasi mechanizmusokat es az intezmeriyi-dontesi 
viszonyokat is megvizsgaljuk. Ekkor kiderul, hogy a tobbi, latszolag eroteljesen 
decentralizalt onkormanyzati rendszerben jelen van egy olyan allami-kozponti don- 
tesi szint, amelyik az onkormanyzati alapfeladatokat atveszi, vagy ellenorzes alatt 
tartja. Peldaul az oktatas eseteben a lengyel onkormanyzatoknak meghatarozott 
idopontig lehetoseguk volt az iskolafenntartasi feladatok dekoncentralt allami szer- 
veknek torteno atadasat merlegelni, vagy a cseh elaprozott onkormanyzati rendszer 
mellett mukodik egy olyan jarasi fel-allami szint, amely a nagyobb koltsegigenyu 
feladatok, igy az oktatas penziigyeirol is dont. 

Nalunk viszont a klasszikus kozszolgaltatasi feladatok (oktatas, egeszsegugy, szoci- 
alis ellatis, stb.) jelentos, resze helyi onkormanyzati kotelezettseg es ez az onkor¬ 
manyzati rendszer finanszirozasi szabalyait is befolyasolja. Ezek a feladatok ugyanis 
kevesbe kapcsolhatok a szolgaltatas igenybevevoitol szarmazo bevetelekhez, mig a 
mashol tipikus onkormanyzati kommunilis feladatok eseteben ez inkabb megvalo- 
sithato. Ezen tulmenoen a szolgaltatas biztonsaga is megkoveteli a nagyobb aranyu 
kozponti tamogatast. Igy koti meg a feladatok jellege az onkormanyzati forraskep- 
zodes rendjet. 

Koltsegvetesi kiadasi adatok alapjan a helyi onkormanyzati funkciokban lassu 
dtrendezodes figyelheto meg (lasd II. tabla). Termeszetesen meg mindig az oktatas a 
legnagyobb sulyu helyi kiadasi tetel (36,8%), ezt kovetik az egeszsegiigyi es szocialis 
kiadasok (25,8%). Ha azonban a mukodesi es a fejlesztesi kiadasokat kiilon nezziik, 
akkor az lathato, hogy erre a harom nagy feladatcsoportra kevesebb helyi beruhazas 
jutott. Ez a csokkenes elobb-utobb a mukodesi kiadasokban is meg fog jelenni. 


t Egy^bkdnt is az dllamh&tartdsi kiaddsok bels6 megoszldsa ad pontosabb kepet a decentralized mdrdkerdl, 
mivel a magyar kolts£gvet&iiinformdci6s rendszer nem szuri ki teljes ndrtekben az dllamhdztartdsi alrendsze- 
rek kozotti pdnziramldst. Igy a nyugati, konszoliddlt (alrendszerek kozotti penzmozgdst nett6sft6) allamhdztar- 
tasi mirlegek alapjdn szamolt GDP-hez viszonyi'tott osszes 6s onkormanyzati kiadds r&zardnyindl mindig 
magasabb lesz a magyar merlegadatokkal kalkuMlt reszesedds. 
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ii.tAbla 

Onkormdnyzati folyd es fejlesztesi kiaddsok, 1991, 1994 

Folyo kiadasok Fejlesztesi kiadasok 


Os&esen 


Agazat 

1991 

1994 

1991 

1994 

1991 

1994 

Oktatas 

41,4 

41,8 

: 20,1 

16,3 

37,9 

36,8 

Kultura, sport 

5,1 

|| 

3,6 

2,0 

4,9 

4,1 

Egeszsegiigy, szocialis 

31,9 

28,2 

21,4 

15,5 

30,2 

25,8 

Igazgatas 

i M ""7,3 : ^ 

12,3 

4,3 

15,1 

6,8 

12,9 

Lakas, kozlekedes, iparstb. 

9,4 

5,2 

31,2 

143 

12,9 

6,9 

Varosgazdilkodfc 

4,4 

7,2 

5,5 

13,9 

4,6 

8,5 

Vizgazdalkodas 

0,5 . 

0,7 

13,9 

22,9 

2,7 

5,0 

Osszesen 

100,0 

100,0 

100,0 

100,0 

100,0 

100,0 


A kiadasi szerkezet valtozasa az igazgatasifeladatok reszaranyanak novekedeseben 
jelenik meg. Ez egyreszt a nagyszamu kis onkormanyzat osszessegeben magasabb 
fejlesztesi kiadasait mutatja. Masreszt szarmazhat abbol is, hogy a feladatok koltseg- 
vetesi elhatarolasa nem teljesen pontos es fgy a nagyobb siilyu igazgatasi feladatok 
reszekent keriil szambavetelre az egyebkent a human szferaban teljesitett kiadas. 

A telepulesuzemeltetesi feladatok latszolag valtozatlan aranyu csoportjan beliil is 
lezajlott egy belso atrendezodes. A lakasallomany privatizacioja es a kozlekedes 
fokozatos piacositasa ezen ket agazatra juto onkormanyzati fejlesztesi kiadasok 
csokkeriteset eredmeriyezte. Ugyanakkor a celtamogatasokkal is osztonzott vizgaz- 
dalkodasi beruhazasok, valamint az onko rmanyzatokhoz „privatizalt” varosiize- 
meltetes fejlesztesi ig^nye megnott. Mindehhez meg hozzajarulnak az onkormany¬ 
zati koltsegvetesben meg sem jeleno kozmuvallalati, koziizemi raforditasok, amelyek 
aranya a gazdasagi tarsasagi formak letrejottevel a negy ev alatt tovabb novekedett. 

Igy tehat az onkormanyzatok szamara a napi gazdalkodas teren, a folyo koltsegve¬ 
tesben tovabbra is a korabbi nagy kiaddsi tetelek a fontosak. A latvanyosabb, politi- 
kai merlegelest igenylo beruhazasi dontesek viszont a telepiilesuzemeltetes teren 
sziiletnek es ezzel helyben felertekelodnek ezek az onkormanyzati feladatok. 

Ez az atlagok alapjan kirajzolodo kep termeszetesen valtozatos belso megoszldst 
takar (lasd III. tabla). Eloszor is az atalakulo megyei szerepkor es a jellemzoen varosi 
szintre atadott oktatasi intezmenyhalozat kovetkezteben a megyei onkormanyzatok 
mukodesi kiadasai kozott csak 12%-os az oktatas reszesedese. A kozsegek csoport- 
jaban altalaban a telepiilesmeret novekedesevel egyre nagyobb az oktatasi kiadasok 
sulya (48-49%). A tobbfele feladatot ellato varosi onkormanyzatokban pedig alta- 
laban a legnagyobb, bar kisse alacsonyabb (45-46%). 

A kiadasi osszegekkel mert helyi preferencidkon till az onkormanyzati vezetok ko- 
reben vegzett felmeresek azt jelzik, hogy a kotelezo helyi feladatokon kfviil mas 
egyeb helyi problemakat tartanak fontosnak a tisztsegviselok, kepviselok (Horvdth 
& Peteri 1993; Peteri 1994). Igy a gazdasag altalanos problemainak megoldasa 
(munkaalkalmak teremtese, gazdasag fejlesztese), az ezzel osszefliggo nem onkor¬ 
manyzati infrastruktiira (telefon) megteremtese, a kornyezetvedelem, kozbiztonsag 
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feladatai a legfontosabbak. Csak ezt kovetik az egyertelmuen onkormanyzati szol- 
galtatasok (altalanos iskola, korzeti orvos, kozepiskola, stb.). 

iii.tAbla 

Folyo oktatdsi kiaddsok aranya dnkormdnyzat-tipusonkent, 1992 

Oktatas az osszes mukodesi Oktatas az osszes mukodesi 

Telepiilestipus kiadas szazaJekaban Telepiilestipus kiadas szazalekaban 


200 fo 
200-500 fo 
500-1,000 fo 
1.000-5.000 fo 
5.000 fo felett 


4,2 

22,9 , 

45,1 
48,4 
49,0 


10.000 fo 
10.000 fo felett 
Fovaros 
Megyei 

onkormanyzatok 


44,8, 

45,9 

31.8 

11.8 


Forras: TAKISZ adatok. Feldolgozta Illes, 1994. 


A szukebb ertelemben vett onkormanyzati kotelezettsegek kozott szinten nem az 
oktatasi feladatok vannalc az elso helyen (Peteri 1994). A polgarmesterek szerint 
sorrendben tobbet kellene kolteni a helyi kozmuvekre, utepitesre, kisvallalkozas-fej- 
lesztesre, a gazdalkodok tamogatasara. Csak ezutan kovetkezik az alap- es kozepfo- 
ku oktatas, egyiitt a szocialis, lakasepftesi feladatokkal. Ez a helyi ldadasi ertekrend 
is azt mutatja, hogy az oktatas a napi koltsegvetesi donteshozatal soran csak masod- 
lagos fontossagu. 

Az dnkormdnyzati tulajdon letrejotte is jelentosen modositotta a helyi alloeszkoz- 
allomany belso aranyait. Ez pedig erzekenyen erinti a nagy ingatlanvagyonnal mu- 
kodo oktatasi agazatot is, mivel a helyi vagyongazdalkodasban uj celok fogalmazod- 
nak meg. Altalaban megnott a befektetett eszkozok reszaranya, de ezen beliil a 
targyi eszkozok sulya egyre csoklcen es a befektetett penziigyi eszkozoke (reszesede- 
seke) viszont no. 

Ennek oka az allami vallalatok atalakulasaval, az onkormanyzati tulajdomi gazda- 
sagi tarsasagok kialakulasaval egyuttjaro tulajdonforma-valtas. Az onkormanyzatok 
tulajdonosokka valnak ezekben a cegekben es ez a vagyonmerleg belso aranyait 
atrendezi. Ma, amikor a merlegben az ingatlanok es a reszesedesek egyforman 
egyharmados sullyal szerepelnek, az epiilet Felujftasi feladatok jelentosege mind 
kisebb lesz. 

A koltsegvetesi adatok es az idezett felmeresek eredmenyei alapjan tehat osszefogla- 
loan megallapithato, hogy az oktatas helyzete az onkormanyzati feladatokon beliil 
modosult. Az elmult negy evben a folyo kiadasok kozott valtozatlanul a legnagyobb 
tetel, de a fejlesztesek tiilnyomo tobbsege a telepiilesuzemeltetesi feladatokra jutott. 
Ezzel egyutt jart az onkormanyzati vagyon belso atrendezodese, ami a hagyomanyos 
formak (ingatlanokban megjeleno alloeszkozok) sulyanak csokkeneset okozta, at- 
alakitva ezzel az onkormanyzati vagyongazdalkodasi politika celrendszeret is. A 
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helyi kiadasi preferenciak szinten azt jelzik, hogy az oktatast jo nehany onkormany- 
zati feladat megelozi. 

Onallosag es kiegyenlites 

A helyi onkormanyzati rendszer letrejottevel kozel ketszeresere novekedett a hely- 
hatosagok szama. A korabbi kozsegegyesftesekkel kozigazgatasilag egymashoz csa- 
tolt telepiilesek onallosodtak es megteremtettek a maguk onkormanyzatat. Igy ma 
a telepiilesi onkormanyzatok 55%-a ezer fonel kisebb. Az elmtilt idoszak telepules- 
osszevonasainak termeszetes kovetkezmenye volt a politikai onallosodas. Ezzel ria- 
gyobb esely van a hatekonyan mukodo onkormanyzati rendszer kialakulasara, elvi- 
leg a helyi igenyekhez jobban igazodhat a penziigyi forrasok felhasznalasa. A szukos 
forrdsok mellett ez pedig javitja az elosztasi dontesek hatekonysagat. 

Egyebkent europai osszehasonlitasban a magyar onkormanyzati rendszer nem 
tekintheto tiilzottan elaprozottnak (Europa Tanacs 1994). Igaz, a hasonloan kisme- 
retu onkormanyzatokkal rendelkezo orszagokban kevesebb feladatot latnak el a 
helyhatosagok, vagy pedig, mint Kelet-Europaban, a mar emlftett helyi dllami szer- 
vezetrendszer biztositja a koordinaciot, az ellatast. 

A koltsegvetesi tamogatasi rendszer is osztonozte ezt az onallosodasi folyamatot. 
Az intezmenyi kapacitasokat koveto tamogatasi normativak abban teszik erdekeltte 
az onkormanyzatokat, hogy sajat intezmennyel rendelkezzenek, mivel csak ekkor 
jogosultak az allami hozzajarulasra. Az oktatasban ehhez meg negy even keresztiil 
hozzajarult az is, hogy a kis iskolaval rendelkezo onkormanyzatok kiegeszito koz- 
ponti tamogatasban reszesiiltek. (1995-ben ezt mar elsodlegesen tarsulasra, iskola- 
buszoztatasra hasznalhatjak fel.) 

Penziigyi oldalrol ezt a politikai alapu onkormanyzati szettagoltsagot egyre tobb 
tamadas eri. Az ervek elsosorban a meretgazdasdgossdg elvere epiilnek, tehat arra a 
gazdasagi szabalyra hivatkoznak, hogy a nagyobb kibocsatas eseten a fajlagos koltse- 
gek csokkennek. A gond ezzel az ervelessel csak az, hogy a kozszolgaltatasok esete- 
ben ez a szabaly foleg a halozati infrastruktiirara ervenyes. 

Magyarorszagon intezmenyi szintu koltsegosszehasonlitas hem kesziilt, az oktatas 
eseteben az onkormanyzati fajlagos mukodesi adatok elteresei pedig sajatos ingado- 
zast mutatnak (IV. tabla). Az ezer fo alatti kismeretfi iskolaval rendelkezo telepiile- 
seken valoban nagyobb a fajlagos koltseg, de ez foleg a kisiskolak dologi kiadasaiiiak 
(futes, epiiletfenntartas, stb.) kiilonbsegeibol kovetkezik es a nyolcosztalyos iskola 
kiepiileseig (500—1 000 fos telepiil^sekig) fokozatosan no (19 ezerrol 61 ezerre). Az 
igazan nagy budapesti altalanos iskoldk eseteben pedig a fajlagos koltsegek ism^tel- 
ten novekedni kezdenek. Ezeket a penziigyi adatokat csak akkor lehetne ertelmezni, 
ha az oktatas szinvonalat, az intezmeny felszereltseget is merni tudnank. A jelenlegi 
rendszerben az igazan kismeretu onkormanyzatok penziigyi reszaranya csekely, te¬ 
hat a meretgazdasagossagra hivatkozo ervek meglehetosen sulytalanok. A mar emlf¬ 
tett ezer fo alatti onkormanyzatok a telepiilesi onkormanyzatok (megyek es a fova- 
ros n^lkiil szamolt) koltsegvetesi kiadasainak mindossze 8%-at teszik ki. Az itt 
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esetleg bekovetkezo „vesztesegek” nem jelentosek, es ezeket feltehetoen j6val feliil- 
mulja a mar emlitett allokacios hatekonysagbol szarmazo nyereseg. 

IV. tAbla 

Altalanos iskolai kiaddsok onkormdnyzat-tlpusonkent, 1992 


.ii- ■' 

Egy tanulora juto mukodesi kiadas 

Berkiadasok aranya a: 

Telepiilestipus 

(ezer Ft/fo) 

beliil (%) 

Kozsegek 

200 fdalatt 

19,15 

66,6 

200-500 fo 

57,13 

48,8 

500-1.000 fo 

60,81 

49,6 

1.000-5.000 fo 

49,76 

52,3 

5.000 F6 felett 

46,57 

51,5 

Varos 



10.000 foalatt 

45,04 

51,7 

10.000 fo felett 

45,39 

51,8 

Fovaros 

54,34 

51,2 

Osszesen 

49,68 

51,7 


Forras: TAKISZ adatok. Feldolgozta Illes, 1994. 

Az onkormanyzati onallosagbol adodo elonyok kihasznalasa mellett a helyi kozszol- 
galtatasi rendszer egeszet tekintve termeszetesen sziikseg van a kiegyenlitesi mecha- 
nizmusokra is. A helyi onkormanyzatok kozotti kiilonbsegek eltero tfpusaihoz kell 
igazodniuk a kiegyenlites technikainak is. A magyar kozoktatasi reridszerben az 
egyenlo szolgaltatasi feltetelek megteremtesere ketfele iranyu kiserlet tortent. Egy- 
reszt a szolgaltatas tartalma, masreszt a penziigyi-finanszirozasi rendszer felol koze- 
litve torekedett a szabalyozas a kiegyenlitesre. 

Az oktatas, mint szolgaltatds felteteleinek eloxrasa reszben az intezmenyi mukodes 
kereteinek meghatarozasat jelentette. Ez azonban nehezen valaszthato el a kepzes 
tartalmanak meghatarozasatol. Az alaptanterv koriili vitak azonban jol mutatjak, 
hogy ez a feladat a gyakorlatban nehezen oldhato meg es foleg finanszfrozasi rend¬ 
szer nem epftheto erre a logikara. Az onkormanyzati onallosaggal nem volt ossze- 
egyeztetheto a szakmai tartalom ellenorzesenek teruleti intezmenyhalozata sem. 

Igy a helyi onkormanyzati korbe tartozo szolgaltatasok eseteben a penzugyi rend- 
szeren keresztiil torteno kiegyenlites maradt a realis lehetoseg. Ez hallgatolagosan 
magaba foglalja azt a dontest is, hogy a szakmai, szolgaltatasszervezesi felelosseg a 
helyi szintre keriil. A kiegyenlites egyik kozvetett penziigyi szabalyozasi eszkoze az 
egyseges kozalkalmazotti bertarifarendszer volt. Ez a szabalyozasi technika vegiil is 
mukodokepesnek bizonyult, bar vegrehajtasa az onkormanyzatok penziigyi helyze- 
tetol fiiggott. 

fgy tehat a nivellalast az onkormanyzati rendszer egeszenek finanszlrozdsi szabalya- 
in keresztiil kell megvalosftani. A jelenlegi forraskepzodesi rend elsodlegesen az 
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allami tamogatasokra es a megosztott forrasok atengedesere epiil. Ezen belul a 
kozponti koltsegvetesi tamogatasok meghatarozo resze az a normativ tamogatas, 
amely a helyi forrasteremtesi lehetosegektol fuggetleniil minden onkormanyzatnak 
egyforman jar es nagyobb reszben a mar meglevo intezmenyhalozat mukodtetese- 
hez kapcsolodik. 

A normativ tamogatasi rendszer bevezetese nagy elorelepest jelentett a korabbi 
egyedi forras-kiegeszito, tobblepcsos ujraelosztashoz kepest. Ez a tamogatasi mecha- 
nizmus azonban a nivellatas helyett inkabb a klilonbsegeket allandosftotta es figyel- 
men kiviil hagyta az onkormanyzati sajat forrasokban meglevo eltereseket. 

Az utobbi negy evben egyebkent a meghatarozo jelentosegu kozponti koltsegvete¬ 
si tamogatasokon beltil egy lassu dtrendezodes zajlott le (lasd V. tabla). A normativ 
tamogatasok reszaranya csokkent, csakiigy, mint a forrasoldali kiilonbsegek mersek- 
lesere szolgalo kiegeszito tamogatasoke („6nhibas” tamogatasok, SzJA-kiegeszites). 
Ezzel szemben viszont az egyedi elosztasu kozpontositott eloiranyzatok es a bertari- 
farendszer mukodtetesehez sziikseges kozponti tamogatasok siilya novekedett meg 
jelentosen. 


V. TABLA 

Onkormanyzati tdmogatdsok be Iso ardnyai } 199L 1994 


Tamogatasok 

1991 

1994varhato 

1. Normativ tamogatasok 

77,9 

69,4 

- objektiv mutato alapjan 

31,3 

31,5 

- kapaeitasmutatd alapjan 

46,6 

37,9 

2. Cimzett eel tamogatas 

9,1 

10,8 

3. Kozpontositott eloiranyzat 

2,9 

7,2 

4. Kiegeszito tamogatds* 

2,6 

1,3 

5. SzJA kiegeszites 

3,6 

2,1 

6. Kozponti kiegeszito tamogatasok** 

3,9 

9,2 

Osszesen 

100,0 

100,0 


* Onhibajan k/vul hatranyos helyzetu onkormdnyzatok tamogatasa 1991-ben; mukodeskeptelenne 
valt onkormdnyzatok kiegeszito tamogatasa 1994-ben. 

** Kozponti intezkedesek ellent^telezese 1991-ben; bertdmogatasok 1994-ben. 

Forras: Jelentes a Magyar Koztarsasdg 1991. evi koltsegvetesi nek vegrehajtasarol. A Magyar Koztar- 
sasag 1995. ivi koltsegvetise 

Ez a belso aranymodosulas reszben a normativ tamogatasi rendszer hianyossagait is 
jelzi. Az egyforma osszegii tamogatasok mellett nem jol mukodott a finanszirozasi 
rendszer, fgy az alkalmazott korrekciok is inkabb a visszalepes jeleit mutatjak a 
kozponti egyedi elosztas fele. Ezen a helyzeten az onkormanyzati onallosaghoz 
illeszkedo magasabb sajat beveteli reszesedessel es a helyi forrasokat normativ mo- 
don kiegeszito tamogatasi gyakorlat kialakitasaval lehetne valtoztatni. 

Osszefoglalva tehat az onkormanyzati rendszerrel letrejott politikai, szolgaltatasi 
sokszinuseg pdnzugyi-gazdasagi megftelese nem volt kedvezo. A meretgazdasagos- 
sagra hivatkozva tobb tamadas is erte a helyi onkormanyzati rendszert, bar mint 
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lathattuk, ennek a problemanak a koltsegvetesi sulya csekely es penziigyi hatranyai 
nehezen bizonyfthatok. Az ellatasban sziikseges kiegyenli'test az oktatasban szak- 
mai-ellatasi oldalrol kiindulva nem lehetett megvalosftani. A penziigyi nivellalas 
modszerei pedig a berrendszeren keresztiil volt mukodokepes, illetve az egyedi 
beavatkozas fele mozdi'totta el a tamogatasi gyakorlatot. 

tJj szolgaltatasszervezesi utak 

A politikai valtozasok es a piaci kornyezet letrejotte a kozszolgaltatasi rendszer belso 
mukodesi szabalyait is atalakftottak. Ez egyreszt a tobbszektoru szolgaltatasi rendszer 
fokozatos kiepiileseben jelent meg, A kozoktatas eseteben a non-profit szervezetek 
terjedese es ehhez kapcsolodva egy mas fajta fogyasztoi-megrendelpi magatartas 
ervenyesiilese hozott minosegi valtozast. 

Masreszt a piaci kornyezet a helyi onkormanyzat szolgdltatdsi modszereit is atalaki- 
totta. Ekkor ugyanis az ellatasi felelosseg mas, nem onkormanyzati, piaci szerveze- 
teken keresztiil nyujtott szolgaltatasokkal is ervenyesfthetove valt. A szolgaltato es a 
megbfzo, ellatasert felelos szervezet elkiiloniilhet, ami a helyi dontesi, penziigyi es 
szolgaltatas-szervezesi gyakorlatot is jelentosen atformalja. 

Kiilonbozo modokon es eltero mertekben ez a „piacosodasi” tendencia mas euro- 
pai orszagok oktatasfinanszirozasi rendszereiben is megjelent (Haldsz 1993). A je- 
lenseg mogott a nyolcvanas evek konzervatfv gazdasagpolitikai fordulata all, amely 
a kozszolgaltatasi rendszerben is a piaci ellenorzesi mechanizmusokat kivanta elter- 
jeszteni. Latva a valasztason alapulo kozszolgaltatasi rendszerek kudarcait, a szolgal¬ 
tatasi donteseket fokozatosan a „fogyasztohoz” kfvantak terelni. Ennek a szolgalta- 
tasok palyaztatassal torteno kotelezo ^kiszerzodesetol” kezdve a tenyleges privatiza- 
cioig (ertekesites es 
kai vannak. 

A magyar non-profit szektor terjedese mogott elsosorban a fogyasztoi valasztas 
szabadsaganak igenye hiizodik meg es kevesbe a penziigyi racionalitas magyarazta a 
gyors novekedest. A jellemzoen alaprtvanyi formaban mukodo jjmaganiskolak” 
azon sziiksegletek kielegftesere jottek letre, amelyeket az altalanos, leggyakoribb, 
nagy tomegu feladatokra szervezett onkormanyzati-allami ellato halozat nem volt 
kepes kielegiteni. A hasonlo szolgaltatasi teriileten mukodo non-profit szervezetek 
masik fontos hatasa, hogy az onkormanyzati intezmenyek szamara hallgatolagos 
(szakmai) versenyhelyzetet teremtenek. 

Ezek az intezmenyek a szektorsemlegesseg jegyeben allami tamogatasban is resze- 
siilnek es ez az oktatasi agazatban mar 3,8 milliard forint normatfv tamogatas 
(1995. evi koltsegvetesi eloiranyzat) szetosztasat jelenti (szemben az 1991.evi 88 
millioval). Az onkormanyzati megallapodasra jutott humanszolgaltato szervezete- 
ken kiviil az onkormanyzatok masfele modon is bekapcsolodnak a non-profit szek¬ 
tor tevekenysegebe. Egyreszt az onkormanyzatok is nyujtanak tamogatasokat ezek- 
nek a szervezeteknek, masreszt forrasbovftesi cellal maguk is hoznak letre sajat 
alapitvanyokat. 


valasztoi kontroll megszuntetese) terjedoen kiilonbozo techni- 
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Az onkormanyzati tamogatasok egy felmereslink szerint Budapesten elsosorban az 
alapftvanyi szferanak jutnak (3,3 millio Ft), a videki varosokban pedig inkabb az 
egyesiiletek (3,4 millio Ft) reszesednek ezekben. Ezen kiviil masfele non-profit 
szervezet (tarsadalmi szervezet, egyhazi intezmeny) is reszesiil helyi tamogatasban, 
de kisebb mertekben. Az onkormanyzatok altal letrehozott sajat alapftvanyok, egye- 
siiletek alapitoi altalaban intezmenyek, vagy onkormanyzati tulajdonu gazdasagi 
tarsasagok. Legnagyobb szamban a budapesti onkormanyzatoknak van non-profit 
szervezete (atlagosan 10-11), amit a videki varosok kozelitenek meg (7—8 db), mlg 
a falvakban kett6-harom talalhato (Peteri 1994). 

A piaci alapu szolg&ltato szervezeti formak terjedese ma elsosorban a telepuleslize- 
meltetesben figyelheto meg. A sajat bevetellel rendelkezo szolgaltatasok (pi. szemet- 
szallitas) viszonylag konnyebben szerzodesbe adhatok, de az onkormanyzati meg- 
rendelesre vegzett feladatok (pi. parkfenntartas) jelentos reszet is nem onkormany¬ 
zati erdekeltsegu szervezet vegzi. A szolgaltatoi szerepek (a szolgaltatasert felelos es 
maga a szolgaltato szervezet) kettevalasa azonban mas teruletekre is ki fog terjedni. 
Igy az oktatasi agazatban is szerzodeses alapon vegezhetok el bizonyos kisegito 
szolgaltatasok. Ezek lehetnek egyszeru epiilet-fenntartasi, takarftasi feladatok, de 
osszetettebb tevekenysegekre (konyveles, szakmai szolgaltatasok, belso ellenorzes, 
stb.) letrejohetnek ilyen szerzodeses megrendeloi kapcsolatok. 

A non-profit szervezetek ternyereset es a piaci kapcsolatok terjedeset nem csak 
ezen szolgaltatasszervezesi formak gyakorisagaval, penziigyi sulyaval kell merni. En- 
nel sokkal fontosabb a helyi onkormanyzati koltsegvetesi, donteshozatali rendszer- 
ben ervenyesulo hatasuk. Az onkormanyzatnak ugyanis a tervezes, folyo gazdalko- 
das es a beszamolas soran egyre inkabb a feladatok teljes koltsegenek szamitasara 
kell minden dontest es a mukodes osztonzoit is epfteni. 

A mai koltsegvetesi intezmenyfinanszirozasi rendszerben viszont altalaban nem 
ismert az ellatando feladat teljes koltsege. A koltsegvetesben szerepelnek ugyan az 
intezmeny kiadasai es bevetelei, illetve ezek egyes tevekenysegek szerinti osszesitesei, 
de ez nem elegendo ahhoz, hogy egy onkormanyzat altal ellatott feladat teljes, 
kozvetlen es kozvetetten kapcsolodo, altalanos koltsegeit szamszerusiteni lehessen. 

Az ilyen koltsegszemlelet hianya vezet azutan oda, hogy a koltsegvetesi szektorban 
nines hatekonysagmeres, a szervezetek mukodese penziigyi szempontbol nem mi- 
nositheto. Vegso sown a koltsegvetesi gazdalkodas merevsege is innen szarmazik, 
ugyanis objektfv merce hianyaban a fennallo, mar mukodo szervezeti rend sem 
kerdojelezheto meg. Ez pedig mar befolyasolja a feladat ellatasat, a szolgaltatas 
minoseget is. 

Ha azonban egy non-profit szervezetnek nyujtando tamogatas, vagy egy szerzode¬ 
ses szolgaltatasi kapcsolat merlegelesere van sziikseg, akkor az onkormanyzatnak 
valamilyen melysegben el kell vegeznie ezeket a feladatokat. fgy ezen keresztiil 
kenytelen az ellatdsi feladatai nagyobb reszet kitevo hagyomahyos szolgaltatasi 
rendszert is elemezni, minositeni. Pontosabban meghatarozott az intezmeny kote- 
lezettsege, illetve az ellatando feladat szervezeti formaja is merlegelhetd. Ezzel vala- 
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mennyire ervenyesithetd a teljesitmenyelv az intezmenyek mukodeseben, az onkor- 
manyzati feladatehatas teriileten. 

Osszegezve tehat, a kialakulo piaci kozeg a kozszolgaltatasok teriileten is ereztette 
hatasat. A tobbszektoru oktatasfinanszi'rozasi rendszer a valasztas lehetoseget kinalta 
fel, ami az allami-onkormanyzati intezmenyhalozat szamara sajatos versenyhelyze- 
tet teremtett. Ugyanakkor azonban a rohamosan boviilo non-profit szektor az on- 
kormanyzatok es az intezmenyek szamara a potlolagos forrasbevonas lehetoseget is 
kinalta. Mindezek a nem hagyomanyos szolgaltatasi formak visszahatnak a helyi 
koltsegvetes-tervezesi es gazdalkodasi gyakorlatra is, mert uj fajta dontesi helyzete- 
ket ideznek elo, ahol a merlegeles koltsegkozponiu modszereire van sziikseg. 

Kincstari koncepcio 

Az allamhaztartasi reform legujabb termeke a kincstari szervezetrendszer letrehoza- 
sara vonatkozo javaslat (Magyar Hirlap 1994). Ez a penziigytechnikai javaslat az 
allamhaztartas atalakitasanak legfontosabb celjat, az allami szerepvallalas csokkente- 
set sajatos modon egy ujabb kozpontositott vegrehajto szervezet kialakitasaval ki- 
vanja megoldani. Ez a javaslat a tagabb szakmai kozvelemenytol elzartan fogalma- 
zodott meg es lgy elsodlegesen szuk koltsegvetesi szempontokra epiik 

Ennek az a veszelye, hogy mint minden teljesen kidolgozott koncepcio targyalasa- 
kor mar csak a javaslat reszleteinek megvitatasara, es nem az elkepzeles, a megkoze- 
litesi mod helyessegenek merlegelesere lesz alkalom. Ennek elkeriilesere az oktatas 
szempontjabol is fontos alapkerdesekhez fuzok nehany megjegyzest. 

A javaslat szerint az allamhaztartas minden egyes reszere kiterjedoen letre kell 
hozni egy olyan koltsegyetesi vegrehajtassal foglalkozo szervezetet, amely biztosftja 
az utolagos penzellatast. Ehhez kapcsolodna a teljes intezmenyi szferaban a kozbe- 
szerzesek atvallalasa es a berszamfejtes kozpontositasa, a kincstari vagyon tulajdono- 
si es kezeloi jogainak penziigyminiszterhez telepitese. Az allami koltsegvetes esete- 
ben alkalmazando megoldasokat a javaslat fokozatosan, harom lepesben ki kivanja 
terjeszteni az allamhaztartas mas alrendszereire, lgy a helyi onkormanyzatokra is. 
Mindez termeszetesen csak akkor lesz mfikodokepes, ha kiepiil a kincstar teriileti 
rendszere is, letrejonnek a penziigyi igazgatosagok es a kincstari informacios hivatalok. 

A kincstari koncepcio legfontosabb erve, hogy ezzel a koltsegvetesi gazdalkodas 
kozponti forgoalapigenye jelentosen lecsokkenne. Ez valoban jelentos egyszeri meg- 
takaritast eredmenyezne, de hosszabb tavon valoszfntileg novelne a tamogatas- 
igenyt. A kozponti es a helyi koltsegvetesi rendszerben ugyanis az elmult masfel 
evtized azt bizonyftotta, hogy a folyamatos koltsegvetesi visszafogasokat csak a 
decentralizdlt alkalmazkodds lehetosegeinek kihasznalasaval tudtak az intezmenyek 
es az onkormanyzatok ellensulyozni. 

Az allamhaztartas egyes alrendszereinek onallosagara epitve lehet a koltsegvetesi 
gazdalkodast is tovabbfejleszteni. Az alkalmazkodas az egyedi igenyekhez, a kozvet- 
len szakmai-penziigyi kapcsolatok feltetelezik az onkormanyzati koltsegvetes hely- 
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zetenek napi ismeretet. A helyi onkormanyzati rendszerben felmeriilo jpzdalkodasi 
problemak megoldasahoz mas, decentralizalt modszerek sziiksegesek. 

A javaslat kiindulasi alapja az, hogy a rogzitett allami feladatokhoz garantalt finan- 
szirozasi forras tartozik, ebbol kovetkezik a szigoriibb kincstari gazdalkodas kovetel- 
menye. A rogzitett feladatelhatarolasbdl adodik, hogy a javaslat az intezmenyeknek 
azt lgeri, hogy ezutan mar csak szakmai kerdesekkel kell foglalkozniuk, a penziigyi- 
gazdasagi tevekenyseget „kozpontilag oldjuk meg”; ; ^ 

Egy intezmenyi vezeto, aki az elmult ot-tiz evben megtanulta, hogy a szakmai, 
ellatasi javaslatokat, alternativakat penziigyi szempontbol is merlegelje es a forrasait 
is ezekhez igazftva tervezzen, kalkulaljon, most ettol a „tehert6l” megszabadul. 
Valojaban azonban a koltsegek, a rendelkezesre alio forrasok allando merlegelesere 
mindig is sziikseg van, lgy tehat a szakmai es a penzugyek nem valaszthatok szet . A 
kozbeszerzesek kozpontosftasa, a kozponti berszamfejtes bevezetese pedig eppen 
ebbe az iranyba modositjak a rendszert. 

A reszletesen kidolgozott kincstari koncepcio legnagyobb problemaja azonban az, 
hogy az alapkerdesre, az allami feladatvallalas esokkentesere nincsenek modszerei. 
Meg a kincstari szervezet es mukodes tobbletkoltsegeit, koltsegvetesi hatasait sem 
allitjak szembe a vart forgoalap-megtakaritas mertekevel. Azt kellene pedig elerni, 
hogy a kozszektor sulya legyen kisebb, hiszen a gazdasag szempontjabol az allamhaz- 
tartas tobb, mint ketezer milliardos kiadasa es az ehhez sziikseges bevetelek elote- 
remtese a megoldando problema. Ehhez kepest az, hogy a decentralizalt intezmenyi 
rendszer nagyobb forgoalapigenye milyen folyo koltsegvetesi finanszirozasi gondo- 
kat okoz, valojaban masodlagos kerdes. 

A feladatcsokkentes persze nem egyszeru, bar a javaslat keszitoi szerint egy fiigget- 
len munkacsoport erre is kepes lenne. Ezt ugyan ketlem, mert itt arrol van szo, hogy 
bizonyos ma meg kozszdlgaltataskent ellatott feladatokat fokozatosan at kellene 
terelni a piaci, vagy a non-profit szferaba. Ezzel egyiitt parhuzamosan csoldcenteni 
kellene a koltsegvetesi befizetesi kotelezettsegeket, mivel jovedelem-decentralizacio 
nelklil a kiadascsokkentes sem oldhato meg. A nem allami-onkormanyzati szektor 
akkor kepes hatekonyabban megszervezni ezen szolgaltatasokat, ha van irantuk 
kereslet. A kiadasi es a beveteli oldal csokkenteset tehat egyidoben kell elvegezni. 


★ * * * 


A helyi koltsegvetesi rendszeren beliil a kozoktatas helyzete es penziigyei meg nem 
keriiltek nyugvopontra. Egyszerre erik az agazatot kiilonbozo iranyii hatasok. A 
nagyobb onallosaggal rendelkezo onkormanyzati rendszeren beliil kisse csokken en- 
nek az ellatasi feladatnak a sulya. A nagyobb helyi autonomia kfserojelensegekent 
azonban igeny van a kiegyenlftes uj formainak bevezetesere, ami most a bertari- 
farendszeren keresztiil volt megvalosithato. A tobbszektoru szolgaltatasi, finansziro¬ 
zasi rendszerrel az onkormanyzatoknak es intezmenyeiknek egyiitt kell elniiik. Sok 
vonatkozasban ez szamukra kedvezo felteteleket biztosit, es a helyi alkalmazkodas uj 
modszereit kinalja. Ugyanakkor azonban mindig jelen van a kozpontositas mas 
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formaja, a koltsegvetesi ervekre epiilo, helyi „reszletkerdeseket” kezelni krvano ra- 
cionalitas. 

A kozoktatas penziigyi mechanizmusaiban tehat az elkovetkezo idoszak lenyeges 
valtozasokat hozhat. Az onkormanyzati rendszer kialakulasanak elso negyeves tanu- 
Iasi, kiserletezesi idoszaka veget ert. A kozel haromnegyed reszben ujravalasztott 
telepiilesi polgarmesterek szamara a feladatok lassan a fontossaguknak megfelelo 
helyiikre keriilnek. Tudatosan lehet epiteni a kialakult piaci kornyezetre, ami ujfaj- 
ta helyi koltsegvetesi gazdalkodasi rendszer kiepiileset teszi sziiksegesse. Mindezek- 
hez a szabalyozasi kozeg valtozasa sok segftseget adhat, de a helyi onkormanyzati 
belso dontesi, gazdalkodasi viszonyok atalakftasara is sziikseg van. Az oktatas hely- 
zetet az javitja, ha a helyi onkormanyzati onallosag es a kozponti, egysegesito torek- 
vesek egyensulyba keriilnek. 

PETERI GABOR 
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